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摘 要 
中央已明确将增减挂钩作为推进新农村建设、城乡统筹发展、扶贫开发的重
要措施，这些政策目标的实现有赖于增减挂钩收益的合理分配。当前，虽然国务
院及国土资源部对收益分配进行了规定，明确了土地收益要及时返还农村，支持
农业发展，保护农民利益，但在执行中常常遭遇困境，土地收益分配仍是最增减
挂钩实施面临的主要问题之一。 
本文应用政策网络理论，构建增减挂钩收益分配的政策网络分析框架，试图
探析土地收益分配结果背后深层次的演绎逻辑。在增减挂钩政策网络中，政策各
主体通过归类可以分为主政策制定联盟、政策执行联盟与议题网络。网络主体所
拥有的资源以及在网络中的地位不同，但增减挂钩每个阶段都需要某些特定的主
体提供其所拥有的特定资源，从而形成资源依赖下的政策网络合作。 
通过三明市案例分析发现，增减挂钩虽然是国土资源部门的“条条”项目，
但最终需要依靠“块块”落实。完整的增减挂钩政策网络必须实现横向与斜向条
块合作下有效的府际联动，这需要利益共享机制的应用。增减挂钩政策网络主体
博弈力量对比以及网络主体目标序列变化，是影响收益分配结果的决定性因素，
而在政策网络中，各利益主体之间的关系联接的强度、频率和距离等特征形成了
网络结构，决定了网络主体间的博弈力量对比。在两者因素影响下，三明市呈现
出“橄榄形”的分配格局。收益分配是重复博弈的过程，在合作框架下，增减挂
钩收益分配结果的反馈作用以及网络环境变化，会对网络结构和主体产生影响，
从而使收益分配结果处于动态均衡中。三明市经过收益分配调整后，逐步向“倒
金字塔”的分配格局转变。 
关键词：增减挂钩；政策网络；收益分配 
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Abstract 
The central government has clearly defined Urban and Rural Construction Land 
Reallocation Policy as an important measure to promote the construction of new 
countryside, urban and rural development, and poverty alleviation and development. 
The realization of these policy objectives depends on the reasonable distribution of 
land income. At present, although the central government have stipulated the 
distribution of income, it is clear that the land proceeds should be returned to the 
countryside in time to support the development of agriculture and protect the interests 
of farmers, but often suffer difficulties in implementation, and the distribution of land 
income is still the most Implementation of one of the main problems facing. 
Based on the theory of policy network, this paper constructs the policy network 
analysis framework of the income allocation of Urban and Rural Construction Land 
Reallocation System, and tries to analyze the deep logic behind the result of land 
income allocation. In the network of change and increase the policy, the main body of 
the policy can be divided into the main policy-making alliance, the policy 
implementation alliance and the issue network. The resources owned by the network 
subject and the status in the network are different, but the each stage of the policy 
need for some specific entities to provide the specific resources they have, thus 
forming a resource-dependent policy network cooperation. 
Through the case analysis of Sanming City, it is found that the policy eventually 
depend on the implementation of horizontal. The effective implementation of the 
policy relies on the cooperation of horizontal and vertical, which is the result of a 
comprehensive application of policy instruments through political authority, benefit 
sharing incentives, and administrative assessments. Based on the power down of the 
administrative contract and the risk and benefit sharing mechanism, the specific 
implementation subject has a large discretion in the distribution of land income. In the 
policy network, the contrast between the main game and the change of the target 
sequence, that is, the capacity dimension and the willingness dimension of the policy 
network subject are the decisive factors that affect the distribution of land income. 
Land income distribution is the process of repeated game, the subject will use a 
variety of ways to affect the results, so that the results in a dynamic equilibrium. 
Keywords：Urban and Rural Construction Land Reallocation Policy; Policy Networks; 
Income Distribution. 
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1 
一、导论 
（一）选题背景和研究意义 
1.选题背景 
基于人口数量庞大而耕地少的国情，我国实行最严格的耕地保护制度。2016
年，我国耕地的保有总面积为 20.25 亿亩左右，已快要触碰国家规定的 18 亿亩
耕地保护红线，且在全国“造城运动”背后，大量优质的耕地被补充的劣质耕地
所替代，严重威胁到我国的粮食安全。为严格保护耕地，我国对建设用地实行计
划管理，农用地尤其是耕地，必须同时拥有“规划指标”和“计划指标”才能合
法转为建设用地（汪晖，2009）。国土资源部采用逐年逐级下达“计划指标”的
方式，严格控制城市新增建设用地数量，防止地方政府的“圈地行为”。但耕地
减少根源于地方政府发展经济以及土地财政的需求，对建设用地的计划管理并没
有解决中央宏观调控和地方需求之间的矛盾。 
在这样的背景下，作为耕地占补平衡政策的延伸和特例（李明秋，2015），
城乡建设用地增减挂钩政策（以下简称增减挂钩）逐渐形成。2004 年，国务院
提出在国发〔2004〕28 号文件中首次正式提出“增减挂钩”，国土资源部随后
出台了国土资发〔2005〕207号文件，于 2006年出台国土资发〔2006〕269 号文
件，将山东、江苏、天津等五个地区纳入到第一批的试点工作中。此后，中央不
断扩大试点范围，目前除北京、西藏和新疆等少数地区外，全国大多数省（市、
自治区）均已开展政策试点。增减挂钩作为土地管理的创新型手段，使得地方政
府合规获得经济发展所必须的建设用地同时，又不突破新增建设用地指标总量。 
增减挂钩蕴含着更为宏观的制度设计，中央已明确将其作为统筹城乡发展、
解决“三农”问题以及支持扶贫开发的重要政策手段。国土资源部在《国土资源
“十三五”规划纲要》中明确了一项纲领性的目标，即因增减挂钩而产生的土地
增值收益，将全部返还农村。当前，我国大部分地区仍然无法做到增减挂钩收益
全部返还农村，更有甚者政府成为了土地收益的最大获得者。毫无疑问，如果国
土资源部提出的目标得以具体落实，势必对当前地方政府依赖土地获得收入的财
政模式产生极大冲击。指标归地方、增值收益归农民，且耕地数量不减少、质量
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不降低（李元珍，2013）是政策的最优结果，但其中涉及复杂的现实因素和互动
关系。地方的增减挂钩实践与中央的政策要求存在着巨大差距，如何解释这种现
象并构建合理的收益分配机制，仍有待更加深入研究。 
2.研究意义 
增减挂钩历经十余年，产生了较大的政策成效，但在实践中也遭遇困境，土
地收益分配是最主要的问题之一。收益分配不均问题涵盖城乡（杨俊，2015）以
及政府与农民（张鹏，2010；尹珂等，2011；杨飞，2012；黄美均，2013；周飞
舟，2015），其中，政府与农民之间的收益分配问题尤其突出。早在 2010 年，
国务院在国发〔2010〕47 号文件中就已经提出，“确保所获土地增值收益及时
全部返还农村，用于支持农业农村发展和改善农民生产生活条件，防止农村和农
民利益受到侵害”。但是，国务院及国土资源部关于收益分配调整的各项规定，
在执行中常常遭遇较大阻力。由此可见，如何构建合理且切实可行的土地收益分
配机制，仍然是未来土地管理改革的重要领域。 
从既有关于土地收益分配研究的文献来看，专门针对增减挂钩收益分配的研
究并不多，主要是从价格形成机制（伍学林，2011）、增值收益形成及估算（穆
向丽，2014）、收益再分配机制（王振波，2012）进行分析。在收益的测算方面，
学者或通过显化发展权价值（马文君，2012；齐丽，2015）或基于投入要素构建
收益分配模型（张传伟，2014）的方法，得出农民在收益分配中应该占大部分的
结论。总体来说，已有研究更多关注收益分配的应然结果，虽有收益再分配制度
逻辑的分析（夏柱智，2014），但在原因方面仍没有涉及政策背后更深层次的因
素，无法对政策背离设定目标的演绎逻辑进行充分解释。 
本文在对土地收益形成机理和分配机制进行理论分析的基础上，借鉴政策网
络理论并考察政策执行主体的行为逻辑，从而构建增减挂钩收益分配结果解释模
型，并推导检验观点。同时，以福建省三明市为样本，从政策网络的角度对土地
收益分配中各主体所拥有的资源和发挥的作用进行详细梳理和归类，进而探索土
地收益分配格局的形成路径。从理论方面看，本文以公共政策为理论视角，试图
挖掘增减挂钩收益结果背后的更深层次的因素，是对当前增减挂钩收益分配研究
的补充。从现实角度看，本文分析影响以及决定土地收益分配结果的因素，有利
于优化增减挂钩政策制定和实施过程并促进收益分配合理化。 
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（二）文献综述 
现有关于增减挂钩的研究已经汗牛充栋，研究涵盖增减挂钩政策内涵、运行
机制和模式、潜力测算与适宜区评价、地方实践与政府行为、收益分配、问题与
对策等方方面面。本文研究主题在于增减挂钩收益分配研究，因此，文献综述集
中对与收益分配有关的影响因素进行梳理。 
1.增减挂钩运行模式与实践典型 
各增减挂钩试点地区情况不一，因地制宜是政策的应有之意，不同地区在运
行模式中也表现出较大的差异性，学者从不同的角度对此进行了研究分类。王君
（2007）、李海梅（2013）做出了政府主导型、市场主导型和农村集体自主性运
行三种模式的划分。马宗国（2011）、李占军（2007）则根据实施地理位置等特
征，进行了整体搬迁、整理改造、合并集聚等类型划分。王习明（2011）从宅基
地权益和置换角度，划分入股模式、联建模式和置换模式三种类型。此外，王宏
亮（2009）、程世勇（2010）等对增减挂钩运行模式也进行了相关研究。吕云涛
（2015）认为模式各有优劣，各地可以根据当地实际情况综合运用多种模式，在
加强监管的基础之上，充分发挥政府、市场、村集体和社会的作用。可以看出，
虽然我国增减挂钩主要以政府为主导的模式推进，但学者普遍认为不存在普遍适
用的运行模式，运行模式的选择必须契合当地的现实情况，做到因地制宜、互补
不足。 
地理位置、经济、文化等因素的差异，加之地方政府较大的自主权，增减挂
钩在地方实践中逐渐形成了一些差异化较大的典型。早在中央正式颁布文件进行
试点以前，浙江已经开始自发进行指标跨地区交易的尝试，主要的做法包括基本
农田、耕地跨区域补充以及利用市场实现指标有偿调剂。宅基地置换和集中安置
是增减挂钩中常见的手段，张海鹏（2011）分析了天津“宅基地换房”和新乡“农
村社区”这两种城乡建设用地配置和利用的典型模式。作为首批试点地得到成都
进行了创新性探索，北京大学国家发展研究院综合课题组（2010）对成都实践进
行了细致考察，韩立达（2014）总结了成都以集体资产管理公司为主体实施增减
挂钩项目、以增减挂钩为主线探索推进全镇农村土地综合整治、以增减挂钩项目
推进特色产业发展的典型做法。董祚继（2015）介绍上海松江的“超级增减挂钩”
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
政策网络视角下增减挂钩收益分配研究——以福建省三明市为例 
4 
实践，展示了节约集约用地、减量求发展的实践可行性。覃莉（2015）对地方的
实践创新进行了总结：项目管理由“两区”细化为“三区”、增减挂钩指标分类
使用、整体审批程序具体化。 
在这些典型中，重庆地票制度是在增减挂钩基础上进行的重大创新，以至于
有学者指出地票交易制度和增减挂钩形成了指标分配双轨制（谭明智，2014）。
程世勇（2010）根据要素流动和组合的区域以及市场化程度，分析了近距离的宅
基地换房（天津模式）、远距离的指标捆绑挂钩（成都模式）和标准化的“地票”
交易（重庆模式）三者递进的演进路线，揭示重庆地票的内在演化逻辑。重庆地
票的实质是政府釆取市场机制来优化配置农地发展权（杜茎深，2013），在地票
交易模式中，市场起主导作用（顾汉龙等，2014）。学者对重庆地票制度给予充
分的肯定，它对耕地的保护力度更大，保护效果更好（段力誌，2010）。此外，
地票作为一种权利代表（黄美均，2013），它实现了指标在重庆市地域的配置（吴
义茂，2010），有利于建立统一的建设用地市场，促进城乡的统筹发展（张鹏，
2010），使主城城市化所带来的巨额级差地租部分能够注入边远山区农村（王权
典，2013）。崔之元（2010）将重庆地票经验总结为国有资产的增值与藏富于民
并促进城乡统筹发展。 
2.增减挂钩中政府行为研究 
（1）地方政府行为 
地方政府作为增减挂钩政策的具体执行者，其行为与政策结果密切相关。当
前学者的研究认为，增减挂钩政策异化现象的主要原因在于地方政府的自由裁量
权较大、上级绩效考核体系不完善以及农民无法有效约束地方政府行为。这种行
为的动机源于将增减挂钩看作是实现政绩最大化与财政收入最大化的新途径（张
飞、孔伟，2014）。从政绩最大化角度看，姜绍静（2015）认为政策的异化源自
“GDP唯上”的发展观和发展主义范式下思维方式。从财政收入最大化角度看，
谭明智（2014）认为在既有发展模式下，土地完成了从资源到资产乃至资本的转
换，对土地的迫切需求，使单纯的项目建设“落地”的资源需求逐步升级为通过
“卖地”获得财政收入的资产需求，以至成为土地融资的资本需求。杜林永（2011）
指出异化行为具体表现为不少地方政府在实施增减挂钩前期没有进行充分的可
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行性分析，在后期不跟进保障工作。李海梅（2013）概括了政策实施异化的风险：
耕地占补平衡运行面临异化风险；农民增收、农村建设面临风险；农村用地面临
结构失衡风险；国家粮食安全面临风险。李元珍（2013）指出了政府行为背后逻
辑，当政府完成了主要的考核指标后，也会积极转向民生工程等目标。 
（2）中央与地方政府关系 
在增减挂钩政策出台过程中，中央和地方政府之间呈现出一种非常微妙的关
系。从政策目标上看，谭明智（2014）认为，增减挂钩政策的出台凸显了中央政
府耕地保护、粮食安全、经济增长的综合目标与地方政府追求经济高速增长的单
一目标的不一致。增减挂钩等政策的出台既是中央政府顺应当下工业化、城镇化
进程的必然选择，也是为地方政府保有发展积极性和发展空间的无奈之举。谭林
丽（2014）也指出，因城市扩张蕴含的利益诉求及社会后果太过复杂，难以用简
单的对错是非来评价，中央只能走折衷路线，在尊重土地财政的前提下，通过增
减挂钩引导地方发展，制约地方违规，实现自身目标。而李元珍（2013）则认为
中央通过增减挂钩实现耕地保护、新农村建设等目标，而地方政府则希望获取更
多建设用地指标，增减挂钩是中央与地方政府双赢的政策。中央希望通过增减挂
钩能实现最严格的耕地保护、新农村建设、扩大内需，地方政府则目标相对单一，
主要是获取更多的建设用地指标。谭林丽等（2014）指出，增减挂钩政策出台之
初只是中央被动回应地方需求，而当前其已经演变为拉动内需的有效措施。 
由此可见，中央政府出台增减挂钩政策是对地方政府需求的回应，但是不是
简单被动地满足地方建设发展的需求，政策同时包含了中央更加广泛的目标。增
减挂钩作为重构农村的自上而下政策，需要得到地方政府的认可。如果地方行动
者不能充分参与政策，将会导致对政策的抵制①。两者在目标上的差异，决定了
中央必须对作为“代理人”的地方政府实施监督管理，任平（2014）指出，增减
挂钩在实施过程中，占地是刚性的，地方政府有原始动力和利益驱使，而补地是
柔性的，中央政府有制度约束而无监管之策。与之相反，谭明智（2014）认为中
央对地方仍具有权威，国土资源部对下达地方的指标规模进行控制，并且各地试
点必须经过国土资源部授权，因此土地指标对地方政府意味着自上而下的严控与
                         
① Long H, Li Y, Liu Y, et al. Accelerated restructuring in rural China fueled by ‘increasing vs. decreasing 
balance’land-use policy for dealing with hollowed villages[J]. Land Use Policy, 2012, 29(1): 11-22. 
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激励。李元珍（2013）持相同观点，她认为中央在增减挂钩中拥有较强的主导权，
地方政府的某些策略行为也是为了实现中央意图。 
3.增减挂钩中土地收益分配问题 
国外虽然没有增减挂钩政策，但是对于土地收益的成果非常丰富，Edward M
（1981）很早就提出土地发展权要包含在土地所有权中。对于土地增值收益分配，
国内外主要存在三种主要观点：第一种是涨价归公理论，经济学家亨利、穆勒以
及大卫·李嘉图是此观点的代表人物；第二种是涨价归私理论，认为土地增值收
益应该由土地所有人获得，比如 Dye 和 McMillen（2007）通过实证模型表明芝
加哥拆迁和重建案例中拆除价格与土地价值相当，因此土地使用者应该获得全部
收益；第三种是公私兼顾理论，即对国家和土地权利人分享土地增值收益。在具
体的补偿方面，Andrew 和 Douglas（2001）认为补偿应是土地发展权价值，即土
地的最高市场与转移发展权后农业用地的价值之差，而 Blondel（2006）认为应
是小于或等于两者之差。Jason和 Jill（2007）提出，具体的补偿的标准应该取
决于土地市场价值。 
土地收益分配问题是学者研究关注的重点之一，在增减挂钩中，理论界普遍
认为农民群体和农村地区难以共享土地收益。农民在增减挂钩中没有得到收益的
权利，政策本质上是用农民宅基地这一要素来满足城市发展和扩张的所产生的城
市建设用地需求（周飞舟，2015）。城镇通过“赚取”差额建设用地指标相当于
无偿从农村获取了大量隐形利益，这对于本来就相对落后的山区农村而言是极为
不公平，也是不合理的（杨俊，2015）。张海鹏（2011）比较了天津、重庆和新
乡三种模式后也指出，目前尚没有一种模式已经完全实现了各方利益的均衡分
配。在农民的在生产和生活方面，学者也发现了存在的问题。只有农村非农程度
提高后，农村的生产方式、生活方式才能发生改变（姜绍静，2015）。如果采取
强制方式，“被上楼”农民由于缺乏必要的劳动技能，很难融入工业化的社会、
即使有工作，由于工资不高，也无法维持体面的生活，更无法返回到以前的生活
状态（北京大学国家发展研究院综合课题组，2009）。 
为何农民难以分享土地收益？在具体原因方面，学者进行了多方面的探索。
陈美球等（2012）总结了三种障碍因素：公众参与机制不健全、利益保障理论基
础薄弱以及监督缺失。有学者从产权角度寻找原因，如杨成（2014）认为根本原
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因在于农民土地财产权的残缺，更多的学者是从政策制度角度进行观察，如田土
城（2014）认为建设用地增减挂钩制度处于试点阶段，现有规定灵活易变，刚性
不足，农民权利缺乏法律保障与制约。当前增减挂钩的政策文件没有对收益分配
的具体比例以及最低限度做出硬性规定，对地方政府的约束力不足（王振波，
2012）。在增减挂钩政策设计层面给了政府太多权力，而农民作为真正的利益主
体缺少真正的话语权（王权典，2013）。此外，还有学者从官民互动（谭林丽等，
2014）、央地博弈（汪利娜，2014）角度进行解读。由此可见，学者从产权、制
度设计、权力分配以及博弈互动等多个角度，对增减挂钩农民收益分配问题进行
解读。 
4.文献评述 
总体来说，当前学者关于增减挂钩收益分配的研究可能还存在以下不足： 
第一，已有关于增减挂钩收益分配的研究着眼点更多在于现状或者应然结
果，虽然学者从各角度对收益分配结果进行解读，但在原因方面仍然没有涉及政
策背后更深层次的因素。比如关于增减挂钩运行模式与实践典型研究，学者指出
不同模式的组织模式、实施主体、资金运筹方式不同，收益分配也不相同，但并
没有说明不同模式导致不同收益分配之间逻辑关系，无法充分对土地收益分配结
果背离设定目标的演绎逻辑进行解释； 
第二，增减挂钩收益分配结果从某种程度上是中央与地方政府、地方政府与
农民之间互动的结果，现有关于这两种关系研究将地方政府视为一个整体进行分
析。但事实上，我国地方政府有省-市-县-乡镇四个层级，不同层级政府对收益
分配的态度并不一致，甚至是相反的。显然，必须对地方政府进行进一步的划分，
他们目标上的差异以及博弈互动对于土地收益分配格局具有重要影响； 
第三，虽然增减挂钩是土地改革政策创新，但当前运用政策理论对收益分配
进行分析的研究还比较少。此外，增减挂钩收益分配格局并非一成不变，而是出
于动态的均衡中，既有主体会利用各种手段试图影响或者保持当前的收益分配格
局，收益分配的反馈作用以及主体间的重复博弈同样值得重视。 
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（三）研究方法、技术路线 
1.研究方法 
（1）文献资料法 
增减挂钩作为一项实施十余年的重要土地政策，已形成了丰富的相关研究资
料。通过网络、图书馆、政府部门等渠道，收集、整理和分析政府政策文件和工
作报告、会议记录、学术专著和论文、项目实施方案、新闻报道等文献资料，力
求形成全面正确的问题认知，为理论分析打下基础。 
此外，增减挂钩已经在全国大多数省（自治区、直辖市）试点十多年，本文
立足于福建地区，通过对开展试点以来增减挂钩相关政策回顾，梳理重要事件，
划分政策实施的各个阶段，进而把握政策特征及演变规律。 
（2）案例分析法 
在明确研究问题和研究目的基础上，通过对福建省三明市、尤溪县、洋中镇
和联合乡等国土资源部门增减挂钩负责人进行深度访谈，并走访典型项目实施地
区。在访谈及实地走访后，及时整理并深入挖掘典型案例，分析案例中增减挂钩
各主体地位和资源、网络结构、互动策略等因素对收益分配的影响。 
2.研究技术路线 
根据研究背景，本文明确了研究问题，在已有研究基础上结合理论框架，对
土地收益分配问题展开分析，具体的技术路线图如下： 
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